Warszawa, 05 sierpnia 2022 r.

WNP-1.4131.185.2022.RM

Rada Gminy w Regiminie
ul. Adama Rzewuskiego 19
06 — 461 Regimin

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U.

22022 r. poz. 559, 583, 1005 i 1079)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XLV/284/22 Rady Gminy w Regiminie z 14 lipca 2022 r. ,w sprawie uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego fragmentu wsi Grzybowo”, w zakresie

ustalen:

§ 7 pkt 1, w zakresie sformutowania ,,(...), 24RM, 25RM, 26RM, 27RM, 28RM {(...)”;

§ 28 pkt 3 lit. j, w zakresie sformutowania ,(...) elementarnego jako {(...)”;

§ 29 pkt 3 lit. d, w zakresie sformutowania ,(...) elementarnego jako {(...)”;

§ 31 pkt 2 lit. a;

czesci tekstowej w zakresie terendéw elementarnych oznaczonych symbolami: 9RM i 10RM;
czesci graficznej w zakresie terenu elementarnego oznaczonego symbolem 9MN usytuowanego
pomiedzy terenami elementarnymi oznaczonymi symbolami: 15KDW, 22MN, 4KDW i 20MN;
czesci graficznej w zakresie terenu elementarnego oznaczonego symbolem 10MN
usytuowanego pomiedzy terenami elementarnymi oznaczonymi symbolami: 4KDW, 24MN,
15KDW i 21MN;

czesci graficznej w zakresie terenéw elementarnych oznaczonych symbolami: 24RM, 25RM,

26RM, 27RM i 28RM.



Uzasadnienie
Na sesji 14 lipca 2022 r. Rada Gminy w Regiminie podjeta uchwate Nr XLV/284/22 ,w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego fragmentu wsi Grzybowo”.
Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r.

poz. 503), zwanej dalej ,,ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie
i W granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,

regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan witasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majgc na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygniec, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwtaszcza przestrzegania zasad

planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzgdzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).

Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzenne] przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz
zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz
ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac fad przestrzenny i zrownowazony

rozwaj za podstawe tych dziatan.



Z wnioskiem tym korespondujg rezultaty wykfadni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2
ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzgledniaé¢ szereg
wartosci, w tym m.in.:

— wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1);

— walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2);

— prawo wtasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7);

— potrzeby interesu publicznego (art. 1 ust. 2 pkt 9).

N

kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwos$¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skfadanie
whnioskow i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepiséw prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg ustawodawcy,
ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p., ktére
uwzgledniajg réwniez wartosci, o ktéorych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie
z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowg i graficzng (ust. 1),
a art. 20 ust. 1 stanowi, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a czes¢ graficzna stanowi
zatgcznik do uchwaty. Ocenie legalnosci podlega zardwno tres¢ uchwaty przyjmujacej plan

miejscowy, jak i zatgczniki, czyli m.in. czesé graficzna.

Zakres przedmiotowy wifadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wptywu na sposéb wykonywania prawa wtasnosci, przez witascicieli i uzytkownikéw terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegdétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w, majgcym zastosowanie w przedmiotowej sprawie,
rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587),
w szczegdlnosci zas w jego ustaleniach zawartych w § 3,417 oraz w § 8 ust. 2 zd. 1, ktory stanowi,
ze: ,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu

miejscowego”.



Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wtgczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktdre miesci sie scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobdw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegodtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrédet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogg byé kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktéw

wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg byc¢ z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te zas sg zZrédtami prawa powszechnie obowigzujgcego. Majg moc wigzgcy
na obszarze dziatania organu, ktére je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego znajdujg sie na samym koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi za zgodg wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzgdzeniami. Oznacza to tym samym, koniecznos¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktéw prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposdb jednoznaczny,
Zze norma wyzsza jest podstawg obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢

rowniez derogowana przez norme nizszg (lex inferior non derogat legi superiori).

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia

prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady gminy
w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne

naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organdw w tym zakresie.

Tymczasem dokonujgc oceny prawnej podjetej uchwaty, organ nadzoru stwierdza, iz w ramach

ustalen szczegdtowych, zawartych w:

— § 28 pkt 3 lit. j uchwaty, sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,,Dla terendw oznaczonych na
rysunku planu symbolem: 1ZPK, ustala sie: (..) 3) warunki zagospodarowania terenu: {...)

j) obowigzuje zachowanie nie mniej niz 85% powierzchni terenu elementarnego jako

biologicznie czynnego;”;



— § 29 pkt 3 lit. d uchwaty, sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,,Dla terendw oznaczonych na
rysunku planu symbolem: 1ZP, ustala sie: (..) 3) warunki zagospodarowania terenu: {...)
d) obowiqzuje zachowanie nie mniej niz 80% powierzchni terenu elementarnego jako

biologicznie czynnego,”, co oznacza, iz dla ww. terenu ustalono wskazniki zagospodarowania

terenu w odniesieniu do powierzchni terenu elementarnego, zdefiniowanego w ramach § 5

pkt 2 jako ,teren wydzielony linig rozgraniczajgcg, oznaczony cyfrowym i literowym

symbolem przeznaczenia terenu,”, podczas gdy z redakcji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

wynika, Ze wszystkie wskaZzniki w zakresie zasad ksztattowania zabudowy oraz

zagospodarowania terenu, z woli samego ustawodawcy, odnosi¢ sie muszag do powierzchni

dziatki budowlanej, nie zas do powierzchni terenu, zwanego na potrzeby niniejszego planu

miejscowego terenem elementarnym.

Plan miejscowy sporzadzany na podstawie ustawy o p.z.p., powinien stosowac przepisy zawarte

w tej ustawie. Oznacza to konieczno$é formutowania ustalen, m.in. w zakresie zasad ksztattowania

zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania terenu, w dostosowaniu do zakresu pojeciowego

okreslonego na potrzeby tej ustawy. W zwigzku z powyziszym, ustalenia planu miejscowego
dotyczace ww. wskaznikdw, powinny zostac ustalone w odniesieniu do ustawowej definicji , dziatki

budowlanej”, okreslonej w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p.

Nalezy bowiem wskazac, iz art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zmieniony zostat przez art. 1 pkt 4
lit. @ ustawy z 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ustawy o Panistwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 130, poz. 871), nadajgc mu dla procedur rozpoczetych z dniem
21 pazdziernika 2010 r. brzmienie: ,, W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: (...) 6) zasady
ksztaftowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng

intensywnos¢ zabudowy jako wskaZnik powierzchni catkowitej zabudowy w_odniesieniu

do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej

w_odniesieniu_do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng

liczbe miejsc do parkowania i sposdb ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow.”.

Przepis ten podlegat rowniez dalszym modyfikacjom, m.in. z uwagi na kwestie karty parkingowej.

Ustawa o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami,

jednoznacznie przesadzita z jednej strony, ze obowigzujgce w dniu wejscia w zycie ustawy



miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego zachowujg swojg moc obowigzujgcy (art. 4
ust. 1) oraz, ze do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktérych
podjeto uchwate o przystgpieniu do sporzgdzania lub zmiany planu, a postepowanie nie zostato

zakonczone do dnia wejscia w zycie ustawy, stosuje sie przepisy dotychczasowe (art. 4 ust. 2).

Powyisze oznacza, iz ustawodawca jednoznacznie przesadzit, obowigzek stosowania
dotychczasowych przepiséw dla procedur dopiero co rozpoczetych. Co wiecej dtugi, bo wynoszacy
3 miesigce, okres vacatio legis umozliwiat podjecie przez poszczegdlne gminy decyzji odnosnie

rozpoczynania nowych procedur dla ,starego” brzmienia m.in. art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Tymczasem, organy gminy nie zastosowaly sie do cytowanego powyzej art. 4 ust. 2 ustawy
0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej

Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

Powyisze oznacza, ze z woli samego ustawodawcy dla procedur rozpoczetych przed
21 pazdziernika 2010 r. nie ma mozliwosci stosowania obecnego brzmienia przepisu art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o p.z.p. i odwrotnie, dla procedur rozpoczetych po tej dacie istnieje obowigzek
stosowania przepisébw w ich obecnym brzmieniu. Organ nadzoru wskazuje, ze skoro
w przedmiotowe] sprawie uchwata o przystgpieniu do sporzadzania planu miejscowego zostata
podjeta 30 grudnia 2020 r., to w tej sytuacji tym bardziej Rada Gminy w Regiminie nie moze
»Wybiera¢” sobie trybu oraz brzmienia przepiséw, ktdre stosuje dla takich procedur, jak réwniez

nie ma podstaw do ich interpretacji.

Biorgc pod uwage powyzsze przepisy intertemporalne oraz fakt, iz uchwalajgc plan Rada Gminy
w Regiminie w sposéb niewtasciwy zastosowata nowe brzmienie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
do czego nie miata prawa, niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci uchwaty, jako w istotny sposéb

naruszajgce zasady sporzgdzania planu miejscowego.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, iz w przedmiotowej sprawie niezbedne jest zatem stosowanie
wprost dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., nie zas w § 4 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
dopuszczajgcego okreslenie powierzchni zabudowy, a takie powierzchni biologicznie czynnej
w odniesieniu do dziatki, badZ terenu, bowiem regulacja przepisu wykonawczego stanowi
konkretyzacje pierwotnego brzmienia ustawy o p.z.p., przy czym co istotne pozostaje ona w kolizji

z aktualnym brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Tak wiec dla nowych procedur



planistycznych (w rozumieniu: rozpoczetych po 21 paidziernika 2010 r.) wszelkie parametry

i wskazniki ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu winny odnosi¢ sie do dziatki

budowlanej, zas ,stare procedury” winny wypetnia¢ norme wynikajaca z § 4 pkt 6 rozporzadzenia

wykonawczego do ustawy o p.z.p.

Poglad organu nadzoru w tym zakresie jest zbiezny z pogladami judykatury, w tym wyrazonymi

w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z:

16 grudnia 2016 r., sygn. akt Il OSK 2749/16, w ktérym Sad stwierdzit: ,Zawarte w § 4 pkt 6
rozporzqdzenia ustalenia dotyczgce parametrow i wskaznikow ksztaftowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegdlnosci okreslenie linii zabudowy,
wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu
powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz
geometrii dachu. Stusznie Sqd | instancji zauwazyt, Ze przepis § 4 pkt 6 rozporzgdzenia Ministra
Infrastruktury operuje pojeciami ,dziatki lub terenu”, lecz jest to jednak przepis wykonawczy
do ustawy, ktory odnosi sie do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W slad
za przeprowadzong nowelizacjg ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporzqdzenia
wykonawczego do tej ustawy. Zatem oczywistym jest, ze pierwszeristwo w tym zakresie majq
przepisy ustawy.”;

6 czerwca 2017 r., sygn. akt Il OSK 460/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,,Racje ma skariqgcy
kasacyjnie, ze w przedmiotowej sprawie niezbedne jest stosowanie wprost dyspozycji

& 4 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzenneqgo, albowiem regulacja ta stanowi konkretyzacje pierwotnego

brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., a pozostaje ona w kolizji z aktualnym brzmieniem tego

przepisu. Tak wiec o ile dla nowych procedur planistycznych (rozpoczetych po dniu
21 pazidziernika 2010 r.) wszelkie parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy
i zagospodarowania terenu winny odnosi¢ sie do dziatki budowlanej (w tym takie
powierzchnia zabudowy oraz powierzchnia biologicznie czynna), o tyle stare procedury
powinny wypetnia¢ norme wynikajqcq z § 4 pkt 6 rozporzgdzenia wykonawczego do u.p.z.p.
W wyroku z dnia 16 grudnia 2016 r., sygn. akt Il OSK 2749/16 (dostepny [w:] CBOSA) Naczelny
Sqgd Administracyjny stwierdzit, Ze: "Zawarte w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia ustalenia dotyczqce
parametrow i wskaZnikdw ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny

zawiera¢ w szczegdlnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy



w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej,
a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Stusznie Sqd |
instancji zauwazyt, ze przepis § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury operuje
pojeciami "dziatki lub terenu", lecz jest to jednak przepis wykonawczy do ustawy, ktory odnosi

sie do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W Slad za przeprowadzong

nowelizacjg ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporzgdzenia wykonawczego do tej ustawy.

Zatem oczywistym jest, Zze pierwszenstwo w tym zakresie majq przepisy ustawy. W tej sytuacji

organ planistyczny, formutujgc ustalenia dotyczgce powierzchni zabudowy oraz powierzchni
biologicznie czynnej, powinien odnosic je do powierzchni dziatki lub terenu. (...) System zrodet
prawa powszechnie obowiqzujgcego zbudowany jest m. in. na zasadzie hierarchicznosci.
Hierarchiczna budowa systemu Zrédet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy
interpretacyjnej, w mysl ktorej, w razie kolizji miedzy normami prawnymi, przepisy prawa
zawarte w akcie wyiszego rzedu stosuje sie przed przepisami prawa zawartymi w akcie
nizszego rzedu. Hierarchicznos¢ Zrodet prawa wyklucza moziliwos¢é stosowania norm
hierarchicznie nizszych regulujgcych te same kwestie w sposob odmienny. Z hierarchicznej
budowy systemow prawa wynika zatem, ze brzmienie § 4 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
pozostaje w kolizji z obecnym brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. W takim przypadku
pierwszenstwo majq postanowienia ustawy. Jednoczesnie dostrzec trzeba, Ze dla starego
brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. nie tylko taka kolizja nie wystepuje, lecz wprost przepis
§ 4 pkt 6 rozporzgdzenia stanowi wypetnienie ogdlnej dyspozycji ustawowej wynikajgcej z art.
16 ust. 2 u.p.z.p. obligujgcej do zawarcia ustaleri dotyczqcych okreslenia parametréw
i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Sqd pierwszej instancji,
uchylajgc rozstrzygniecie nadzorcze w zakresie wyrazu ‘"budowlana" uzytego przy
sformutowaniu "dziatka", nie tylko naruszyt ww. przepisy, ale rdwniez naruszyt dyspozycje art.
94 Konstytucji RP. Bezpodstawnie przyjgt, Ze zmiana dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. legta
u podstaw wydanego rozstrzygniecia na zasadzie a contrario wobec brzmienia obecnych
przepisow. To mylne rozumienie przepisow doprowadzito do catkowitego pominiecia
i niezastosowania art. 4 ust. 2 ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ustawy o Paristwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami, ktory nie tylko nie zostat zastosowany, ale rowniez nie zostat

powotany, jako podstawa prawna uchylenia rozstrzygniecia nadzorczego. W konsekwencji Sqd



btednie uznat, ze skoro obecne przepisy regulujq kwestie dotyczqce parametrow i wskaznikdw
ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu w sposob odmienny, to nie sq istotne
jakiekolwiek przepisy przejsciowe nakazujgce postepowaé na zasadach i warunkach
dotychczasowych. Jednakze wola ustawodawcy wyrazona zostata w przepisie przejsciowym
i obowigzkiem Sqdu przy orzekaniu sprawy byto jego prawidfowe zastosowanie. {...)
Za "istotne" naruszenie prawa nalezy uznac uchybienie, prowadzgce do skutkow, ktore nie
moggq byc¢ tolerowane w demokratycznym paristwie prawnym. Przepis art. 28 ust. 1 u.p.z.p.
ustanowit dwie podstawowe przestanki zgodnosci z przepisami prawa uchwaty o miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego: po pierwsze, przestanke materialnoprawng,
a mianowicie uwzglednienie zasad sporzqdzania planu miejscowego, po drugie, przestanke
formalnoprawnqg, a mianowicie zachowanie procedury sporzqdzenia planu i wfasciwosci
organu. Dokonujgc wyktadni przestanki materialnoprawnej, tj. zasad sporzgdzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, rada gminy zwiqzana jest przepisami
prawa, zasadami konstytucyjnymi i przepisami ustaw materialnoprawnych. Tylko w tych
granicach mozna wyznaczy¢ wtadztwo planistyczne przystugujgce gminie. Interpretujgc zas
przestanke istotnosci naruszenia trybu, w doktrynie zauwaza sie, ze dla jej ustalenia decydujgce
znaczenie bedzie miat wpfyw naruszenia na tres¢ planu. Przez istotne naruszenie trybu nalezy
bowiem rozumie¢ takie naruszenie, ktére prowadzi w konsekwencji do sytuacji,
w ktdrych przyjete ustalenia planistyczne sq odmienne od tych, ktore zostatyby podjete, gdyby
nie naruszono trybu sporzgdzania aktu planistycznego. W demokratycznym panstwie
prawnym nie mozie by¢ akceptowana sytuacja niestosowania przez organy samorzqdu
oraz przez Sqd pierwszej instancji przepisow i regut intertemporalnych, co prowadzi
do dowolnosci w procesie stanowienia aktu prawa miejscowego. Oznacza przez to istotne
naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego i w konsekwencji prowadzi¢ powinno
do wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwych ustalen, tym bardziej, ze w wyniku
uchylenia czesci rozstrzygniecia nadzorczego dla jednej z jednostek terenowych ksztaftowanie
parametru powierzchni biologicznie czynnej w dalszym ciggu odnosi sie do powierzchni dziatki,

co pozostaje w sprzecznosci z ustaleniami ogdlnymi planu.”.

W tej sytuacji organy gminy, formutujac ustalenia dotyczace wskaznikéw zagospodarowania

terenu winny odnosi¢ je do powierzchni dziatki budowlane;.




Organ nadzoru wskazuje, ze pojecie , dziatka budowlana”, nie jest pojeciem tozsamym z pojeciem
Lteren elementarny”, przyjety na potrzeby niniejszej uchwaty. Definicja dziatki budowlanej”,
okres$lona zostata przez ustawodawce w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,llekroc¢
w ustawie jest mowa o: (...) 12) "dziatce budowlanej" - nalezy przez to rozumiec¢ nieruchomos¢
gruntowq lub dziatke gruntu, ktdrej wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz
wyposazenie w urzqdzenia infrastruktury technicznej spetniajg wymogi realizacji obiektow

budowlanych wynikajgce z odrebnych przepisow i aktéow prawa miejscowego;”.

Zgodnie z ustawg z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2021 r. poz. 1889,

z pdin. zm.) przez:

— nieruchomos¢ gruntowg — nalezy rozumie¢ grunt wraz z czesciami sktadowymi,
z wytgczeniem budynkéw i lokali, jezeli stanowig odrebny przedmiot wtasnosci (vide art. 4
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami);

— dziatke gruntu — nalezy rozumiec¢ niepodzielong, ciggtg czes¢ powierzchni ziemskiej stanowigca
cze$¢ lub catos¢ nieruchomosci gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce

nieruchomosciami).

Pojeciu ,,nieruchomos¢ gruntowa” zawartej w ustawie o gospodarce nieruchomosciami nalezy
nadac réwniez znaczenie, ktére wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1360, z pdzn. zm.), co oznacza, iz nieruchomos¢
gruntowa obejmuje jedng lub wiecej dziatek gruntu nalezgcych do tego samego wtasciciela,
przy czym dziatki te nie muszg ze sobg sgsiadowaé, powinny by¢ natomiast wpisane do tej samej
ksiegi wieczystej. Natomiast termin ,dziatka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami, nie jest tozsamy z pojeciem nieruchomosci gruntowej, ktéra
moze sktadac sie z oddalonych od siebie czesci gruntu. Pojecie dziatki gruntu w rozumieniu ustawy
o gospodarce nieruchomosciami nalezy odnies¢ do dziatki ewidencyjnej, ktérym to pojeciem
postugujg sie przepisy ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne

(Dz. U.z2021r. poz. 1990, z pézn. zm.).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, , llekro¢ w ustawie jest mowa
o: (...) 8) ewidencji gruntdw i budynkéw (katastrze nieruchomosci) — rozumie sie przez to system
informacyjny zapewniajgcy gromadzenie, aktualizacje oraz udostepnianie, w sposob jednolity
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wtascicielach oraz o innych podmiotach

wtadajgcych lub gospodarujgcych tymi gruntami, budynkami lub lokalami;”. Skoro na mocy art. 21
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ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkdéw stanowig podstawe planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomosci w ksiegach wieczystych,
jak roéwniez gospodarki nieruchomos$ciami, to zastosowanie mie¢ réwniez bedzie § 7
rozporzgdzenia Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji
gruntéw i budynkéw (Dz. U. z 2021 r. poz. 1390, z pdin. zm.), zgodnie z jego ust. 1 ,Dziatke
ewidencyjng stanowi ciggty obszar gruntu, potoZzony w granicach jednego obrebu ewidencyjnego,
jednorodny pod wzgledem prawnym, wydzielony z otoczenia za pomocqg granic dziatek

ewidencyjnych.”.

Tymczasem pojecie ,terenu elementarnego” jest emanacja pojecia teren, o ktérym mowa w art. 15
ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz w § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W tej sytuacji niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci ustalen, o ktdorych mowa w:

— § 28 pkt 3 lit. j, w zakresie sformutowania ,(...) elementarnego jako {(...)”;

— §29 pkt 3 lit. d, w zakresie sformutowania ,,(...) elementarnego jako (...)”,

przy zachowaniu petnej komunikatywnosci pozostatej czesci aktu prawnego, w zwigzku
z dyspozycja § 5 pkt 6 uchwaty, zgodnie z ktdrg przez powierzchnie biologicznie czynng nalezy
rozumiec ,terenie biologicznie czynny w rozumieniu przepisow odrebnych dotyczqcych warunkdéw

technicznych, jakim powinny odpowiadac budynki i ich usytuowanie”.

W S$wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wiadzy, w tym takze Rady Gminy w Regiminie, musi
miec¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sg zaliczane do tej
kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialng,
bedac gwarancjg spojnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepiséw. Zaréwno
w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni

norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
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domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkredli¢, iz normy kompetencyjne powinny byé
interpretowane w sposdb Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje sie dokonywania wyktadni
rozszerzajgcej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszqcych sie do zrédet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gfoszqcq, Zze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqc,
ze konstytucja zamyka system zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organdw uprawnionych do wydawania takich aktéw

normatywnych”.

Nalezy réwniez wskazaé, iz zgodnie z § 143 zatgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283) , Do
projektow aktow prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI,
z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale | w rozdziatach 1-7 i w dziale I, a do
przepisow porzgdkowych - rowniez w dziale | w rozdziale 9, chyba Ze odrebne przepisy stanowiq

inaczej.”.

Zgodnie z:

— § 134 zatacznika do rozporzadzenia ,Podstawg wydania uchwaty i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1)upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;

— §135 zatgcznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujgce wytqcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt
1, oraz sprawy nalezqce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134 pkt 2.”;

— § 137 zatacznika do rozporzadzenia ,W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza sie przepisow

ustaw oraz przepisow innych aktéw normatywnych”.

Tymczasem, organ nadzoru dokonujgc oceny prawnej podjetej uchwaty stwierdza, iz w ramach

ustalen zawartych w § 31 pkt 2 lit. a uchwaty, w brzmieniu: ,Dla terendw oznaczonych na rysunku
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planu symbolem: 1WS, ustala sie: (...) 2) warunki zagospodarowania terenu: a) obowiqzuje zakaz

grodzenia;”, zawarto ustalenia dotyczace lokalizowania ogrodzen, ktore wykraczajg poza zakres

delegacji ustawowej okre$lonej w art. 15 ustawy o p.z.p. Stosownie bowiem do dyspozycji

art. 37a ust. 2 ustawy o p.z.p. zasady i warunki sytuowania ogrodzen, ich gabaryty oraz rodzaje

materiatéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, moga by¢ jedynie przedmiotem regulacji
w formie oddzielnej uchwaty, bedacej aktem prawa miejscowego (vide art. 37a ust. 4 ustawy

0 p.z.p.), przy czym w uchwale tej zgodnie z dyspozycjg art. 37a ust. 3 ustawy o p.z.p., rada

gminy moze ustali¢ zakaz sytuowania ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych,

z wytgczeniem szylddéw.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz z dniem 11 wrzesnia 2015 r. weszta w zycie ustawa
z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony
krajobrazu (Dz. U. z 2015 r. poz. 774, z pdin. zm.), ktéra zawiera nowe regulacje dotyczgce
wprowadzania w gminie zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury, tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow, standardéw jakosciowych
oraz rodzajéw materiatéw budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane, w miejsce obowigzujgcych
dotychczas unormowan zawartych w art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., a wiec ustalen
o charakterze fakultatywnym zawieranych w ramach miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego.

Uchylenie art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., ktére nastgpito na mocy art. 7 pkt 3 lit. b ustawy
o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu,
oraz dodanie do ustawy o p.z.p. nowych rozwigzan prawnych, stosownie do ktérych, o tym,

czy zostang wprowadzone zasady i warunki sytuowania obiektéw matej architektury, tablic

reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe

oraz rodzaje materiatdw budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane, lub tez zasady i warunki

sytuowania, gabaryty oraz liczba szyldow, ktore moga by¢é umieszczone na danej nieruchomosci

przez podmiot prowadzacy na niej dziatalno$¢, decyduje rada gminy odrebna od planu

miejscowego uchwata.

Postanowienia uchwaty podjetej na podstawie art. 37a ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., obowigzujg
niezaleznie od tresci uchwaty w sprawie planu miejscowego, ktéra tez jest aktem prawa
miejscowego. Z kolei zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku

ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu ,,Regulacje miejscowych planow zagospodarowania
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przestrzennego obowiqzujgcych w dniu wejscia w Zycie ustawy i przyjetych na podstawie art. 15
ust. 3 pkt 9 ustawy zmienianej w art. 7, w brzmieniu dotychczasowym, obowiqzujq do dnia wejscia
w Zycie uchwaty, o ktdrej mowa w art. 37a ust. 1 ustawy zmienianej w art. 7, w brzmieniu
nadanym niniejszq ustawq.”. Powyzsze oznacza, iz z chwilg wejscia w Zzycie takiej uchwaty

przestang obowigzywac regulacje plandéw miejscowych w tym zakresie.

Jednoczesnie ustawodawca w art. 12 ust. 3 ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu wskazat, iz: ,Do projektow miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktdrych podjeto uchwate o przystgpieniu
do sporzqdzania lub zmiany planu, nieuchwalonych przez rade gminy do dnia wejscia w Zzycie
niniejszej ustawy, stosuje sie przepisy dotychczasowe.”. Przedmiotowy przepis nie ma jednak
zastosowania w tym przypadku albowiem proces sporzadzania planu zostat zainicjowany uchwatg

Nr XXVII/166/20 Rady Gminy w Regiminie z 30 grudnia 2020 r. Podsumowuj3ac nalezy stwierdzi¢,

iz w zwigzku z utratg mocy art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p. Rada Gminy w Regiminie nie miata

podstaw prawnych do regulowania kwestii, o ktérych mowa w § 31 pkt 2 lit. a uchwaty.

Dokonujgc oceny prawnej przedmiotowej uchwaty stwierdzono réwniez, iz przy jej podejmowaniu
naruszono, w sposob istotny, zasady sporzadzania przedmiotowego planu miejscowego, w zwigzku
z powstaniem ewidentnej sprzecznosci pomiedzy jej czescig tekstowg i graficzng, w odniesieniu do

czesci terendw elementarnych.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. jednym z gtdwnych zadan miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, a zarazem zasadg jego sporzadzania, jest przesadzenie

0 przeznaczeniu terendw objetych jego granicami.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajace tereny o réoznym przeznaczeniu lub
réznych zasadach zagospodarowania, dla ktérych zgodnie z wymogiem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p. ustala sie parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania. Zgodnie
z § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego, projekt tekstu planu miejscowego, powinien zawierad

okreslenie przeznaczenia poszczegdinych terendw lub zasad ich zagospodarowania, a takze

symbol literowy i numer wyrdzniajgcy go sposrdd innych terenéw. 7 kolei zgodnie z § 4 pkt 6 ww.

rozporzgdzenia, obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest okredlenie parametréw

i wskaznikéw ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu. Stosownie do § 7 pkt 7 ww.
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rozporzadzenia, projekt rysunku planu powinien zawierac linie rozgraniczajgce tereny o réznym

przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia.

Powyzsze wynika réwniez z samej uchwaty, w tym z ustalen zawartych w:

— § 4 ust. 1 pkt 1i pkt 7 uchwaty, w brzmieniu: ,, Przedmiotem ustalen planu sq: 1) przeznaczenie
terendw oraz linie rozgraniczajgce tereny o rdznym przeznaczeniu lub réZnych zasadach
zagospodarowania; (...) 7) zasady ksztaftowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania
terenu;”;

— § 5 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,llekro¢ w niniejszej uchwale jest mowa o: (...) 2) terenie
elementarnym— nalezy przez to rozumiec teren wydzielony liniq rozgraniczajgcq, oznaczony
cyfrowym i literowym symbolem przeznaczenia terenu,”;

— § 6 ust. 1 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,Nastepujgce oznaczenia graficzne sq obowigzujgcymi
ustaleniami planu: (...) 2) linie rozgraniczajgce tereny o rdoznym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania;”;

— § 7 uchwaty, w brzmieniu: ,W granicach planu wyznacza sie nastepujgce tereny o rdoznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania: 1) tereny zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej, oznaczone symbolami: 1MN, 2MN, 3MN, 4MN, 5MN, 6 MN, 7MN, 8MN, 9MN,
10MN, 11MN, 12MN, 13MN, 14MN, 15MN, 16MN, 17MN, 18MN, 19MN, 20MN, 21MN, 22MN,
23MN, 24MN, 25MN, 26 MIN, 27MN, 28MN, 29MN, 30MN, 31MN, 32MN, 33MN, 34MN, 35MN,
36MN, 37MN, 38MIN, 39MN, 40MN, 41MN, 42MN, 43MN, 44MN, 45MN, 46 MN, 47MN, 48MN,
49MN, 50MN, 51MN; (...) 4) tereny zabudowy zagrodowej, oznaczone symbolami: 1RM, 2RM,
3RM, 4RM, 5RM, 6RM, 7RM, 8RM, 9RM, 10RM, 11RM, 12RM, 13RM, 14RM, 15RM, 16RM,

17RM, 18RM, 19RM, 20RM, 21RM, 22RM, 23RM, 24RM, 25RM, 26RM, 27RM, 28RM;”.

Tymczasem, z dokonanej przez organ nadzoru analizy pordwnawczej czesci tekstowej i graficznej
uchwaty wynika, ze wbrew cytowanym powyzej ustaleniom tekstu uchwaty, w_jej tekscie

nie zawarto zadnych ustalen szczegétowych dla terendw elementarnych oznaczonych kolejnymi

symbolami: 24RM, 25RM, 26RM, 27RM, 28RM, albowiem dla terenéw zabudowy zagrodowej

sformutowano ustalenia szczegétowe jedynie w odniesieniu do terenéw oznaczonych

symbolami od 1RM do 23RM.

Jednoczes$nie na rysunku planu miejscowego wyodrebniono odrebne tereny elementarne,
oznaczone symbolami: 24RM, 25RM, 26RM, 27RM i 28RM, przy czym co kluczowe tereny: 24RM,

26RM, 27RTM i 28RM przylegaja do siebie, stanowigc funkcjonalnie jedna przestrzen.
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W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wolg ustawodawcy zawartg w art. 15 ust. 2
pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz w § 4 pkt 1i § 7 pkt 7 rozporzagdzenia w sprawie wymaganego zakresu

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, rézne zasady zagospodarowania

terenu wymagaja wyznaczenia na rysunku planu linii rozgraniczajagcych. Powyzsze wynika

nie tylko z przywotanych powyzej przepisow, ale rowniez wprost z przedmiotowej uchwaty,

w tym z jej ustalen zawartych w § 4 pkt 1, § 6 ust. 1 pkt 2, czy tez zawartych w zdaniu
wprowadzajacym do regulacji § 7 uchwaty, a takze z legendy do rysunku planu, ktéra stanowi, ze

ustaleniem planu jest linia rozgraniczajgca tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach

zagospodarowania.

Z cytowanych powyziej przepiséw, a takze zapiséw samej uchwaty, jednoznacznie wynika,
iz w ramach jednej jednostki terenowej, okreslonej za pomoca linii rozgraniczajacej, okresla sie

taki teren ktory jest jednorodny nie tylko pod wzgledem przeznaczenia, ale réwniez zasad

zagospodarowania. Oznacza to tym samym, iz nawet sasiadujace ze soba tereny o takim samym

przeznaczeniu, dla przyktadu tereny zabudowy zagrodowej, dla ktérych przyjeto réine zasady

zagospodarowania, na mocy przywotanych przepisoéw, musza by¢ wydzielone wzgledem siebie

za pomoca linii rozgraniczajacych, ponadto zas terenom tym nalezy przypisa¢ oddzielny symbol

literowy i numer wyrdiniajagcy go sposrod innych terendw. Rozrdznienia takiego nalezy tym
samym dokonac nie tylko w czesci tekstowej, ale réwniez w czesci graficznej uchwaty.
Na gruncie ustawy o p.z.p., ustawodawca zasady zagospodarowania poszczegdlnych terendéw

odnosi zaréwno do:

= wskaznikdw zagospodarowania, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.;

» granic i sposobdw zagospodarowania terendw lub obiektéw podlegajgcych ochronie,
na podstawie odrebnych przepiséw, terendéw goérniczych, a takze obszarédw szczegdlnego
zagrozenia powodzig, obszaréw osuwania sie mas ziemnych, krajobrazéw priorytetowych
okreslonych w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.,

jak i szczegdlnych warunkéw zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu,

w tym zakazu zabudowy, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.

Odmienne zasady zagospodarowania, na gruncie przedmiotowej sprawy, nalezy zatem rozumiec,
jako zasady okreslone przez ustawodawce na podstawie przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy

0 p.z.p., z ktorego wynika, iz obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest okreslenie zasad
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ksztattowania zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania terenu, maksymalnej i minimalnej
intensywnosci zabudowy jako wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej, minimalnego udziatu procentowego powierzchni biologicznie
czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalnej wysokosci zabudowy,
minimalnej liczby miejsc do parkowania w tym miejsc przeznaczonych na parkowanie pojazdéw

zaopatrzonych w karte parkingowg i sposdb ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektéw.

Zasada zagospodarowania dotyczy¢ wiec bedzie wszystkich wskaznikdw ustalonych w planie
miejscowym, ktdre odnoszg sie do powierzchni dziatki, terenu, badZ powierzchni dziatki
budowlanej, bo to one wptywajg na ksztatt zagospodarowania danej jednostki terenowej, ktéra

co istotne ma by¢ pod tym wzgledem (tj. pod wzgledem ustalonych wskaznikéw) jednorodna.

Biorgc pod uwage tgcznie przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
podkresli¢ nalezy, iz wskaznikami zagospodarowania terenu beda:

= powierzchnia biologicznie czynna;

= maksymalna i minimalna intensywnos¢ zabudowy;

= wielko$¢ powierzchni zabudowy.

Powyzsze oznacza, iz dopuszczalne jest z punktu widzenia przepiséw art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 p.z.p., § 4 pkt 1i § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, okre$lanie wskaznikow zagospodarowania terenu

w ramach jednej jednostki terenowej pod warunkiem, ze wskazniki te beds jednorodne, dla

wszystkich mozliwych zamierzen inwestycyjnych, co oznacza wprost ustalenie jednolitego
wskaznika powierzchni biologicznie czynnej, jednolitego wskaznika maksymalnej i minimalnej

intensywnosci zabudowy oraz okreslenie jednolitej wielkosci powierzchni zabudowy.

Zrdznicowanie wskaznikow zagospodarowania terenu w granicach jednej jednostki terenowej
prowadzi wprost do istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1
i § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6

rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania.
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Stanowisko w powyzszym zakresie wynika nie tylko wprost z cytowanych przepiséw oraz ustalen

samego planu miejscowego, ale réwniez z bogatego orzecznictwa w tym zakresie. Na uwage

zastugujg tu m.in. wyroki:

Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu z 3 wrzesnia 2014 r. w sprawie sygn.
akt Il SA/Wr 483/14, w ktérym stwierdzono, iz: ,Trafnie takze zarzuca organ nadzoru,

ze dopuszczenie na jednym terenie tak roinych przeznaczen, o roinych wskaznikach

intensywnosci zabudowy (np.0,5; 1,0; 1,6) oraz réinych, dopuszczalnych powierzchniach

dziatek biologicznie czynnych (20%-40%), czyni uchwate niewykonalng, co w sposob

oczywisty narusza dalej art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Nadto naleZy podnies¢, Ze sprzeczne jest uchwalenie dla terenu rdwnowaznych funkcji
2KS/UT/UPS ze wskazaniem, ze w kazdym z terendw zakazuje sie przeznaczer innych niz te,
ktore przewiduje plan, podczas gdy istnieje, przewidziana w samej uchwale mozliwos¢
wykorzystania terenu w jeden z trzech, wynikajgcych z § 5 sposobow.”;

Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 21 pazdziernika 2015 r., w sprawie sygn.
akt Il OSK 3051/14, w ktorym stwierdzono, iz: ,,0dnoszqc sie do wnioskowania Sqdu wskazaé
nalezy, ze stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla sie
obowiqgzkowo przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajgce tereny o roinym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Z powyzszego wynika, Zze plan winien
ustalac¢ przeznaczenie terenu oraz okresla¢ warunki zabudowy i zagospodarowania terenu.
Realizacja tych funkcji nastepuje poprzez okreslenie w planie: przeznaczenia terendw
i wyznaczenia na rysunku linii rozgraniczajgcych tereny o réznym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania. W orzecznictwie sgdowoadministracyjinym wyrazono poglqgd,
zgodhnie z ktorym dokonany w planie miejscowym wybdr przeznaczenia terenu nie moze miec
charakteru dowolnego i nie moze nasuwac Zzadnych waqtpliwosci co do funkcji danego terenu.
Okreslone w planie miejscowym przeznaczenie terenu powinno by¢ jednoznaczne i nie moze

budzi¢ wgtpliwosci co do sposobu zagospodarowania danego terenu juz z chwilg wejscia

planu w Zycie (wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2012 r. Il OSK 1334/12). Oczywiscie zgodzic¢ sie
nalezy z Sqdem, ze nie jest wykluczone lokowanie na danym terenie zabudowy wielorodzinnej
pomiedzy zabudowq jednorodzinng, jednak ustalenia planu powinny jednoznacznie
konkretyzowac jednostki ewentualnie czesci terenu, na ktorych przewiduje sie tylko zabudowe
jednorodzinng lub tylko wielorodzinng. Wymogu takiego nie spetnia alternatywny sposob

okreslenia przeznaczenia danego terenu.”;
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Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 stycznia 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2266/13 w brzmieniu: ,W zwigzku z tym organ nadzorczy zasadnie zakwestionowat
brak na rysunku planu wyznaczenia linii buforowej, poniewaz nie tylko, ze nie jest ona zawsze
tozsama z nieprzekraczalng linig zabudowy ale i dlatego, ze obowiqzujq na niej inne zasady
zagospodarowania w stosunku do terendw 1 MN, 5 MN i 6 MN. Zgodnie z art. 15 ust 2 pkt 1
p.z.p. i § 7 pkt 7 Rozporzgdzenia, w planie obowigzkowo oznacza sie przeznaczenie terendw
oraz linie rozgraniczajgce o réznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania.
Rysunek planu tych wymagan nie spetnia, z powodow wskazanych wyzZej. (...) Kolejnymi
istotnymi kwestiami sq ustalenia co do powierzchni biologicznie czynnej. Wskazniki te zostaty
okreslone w § 35 3.4.b uchwaty. Dla terendw oznaczonych symbolami 1 MN, 5 MN i 6 MN
na 70% a dla strefy buforowej 90%. Skoro jednak zapisy uchwaty co do granic strefy buforowej
nie sq jasne, o czym byta mowa wyZej, uzasadnione jest twierdzenie organu, ze na etapie
wydawania pozwolenia na budowe powstanie wqtpliwosé, ktdry ze wskaznikow zastosowac.
Poza tym skoro w strefie buforowej istnieje bezwzgledny zakaz zainwestowania i zabudowy
ustanowienie 90% wskaznika powierzchni biologicznie czynnej jest z tym zapisem niezgodne.
Z art. 15 ust 1 pkt 6 p.z.p. wynika, ze plan musi zawiera¢ m.in. ustalenia co do wskaznika
powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny
udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej. Definicja powierzchni biologicznie czynnej zawarta zostata w § 4 pkt 14
i nalezy przez niqg rozumiec¢ "czes¢ dziatki budowlanej, na gruncie rodzimym, ktéra pozostaje
niezabudowana — wyrazong jako procentowy udziat powierzchni biologicznie czynnej
w powierzchni dziatki budowlanej. Typowq powierzchnig biologicznie czynng sq tereny zieleni
towarzyszgcej zabudowie, w tym zadrzewienia, zakrzewienia, trawniki, powierzchniowe
zbiorniki wodne, powierzchniowe uprawy". (..) W skardze wskazano, Ze wprowadzenie
w uchwale 90% strefy biologicznie czynnej na terenie strefy buforowej gwarantuje
wtascicielowi nieruchomosci mozliwosci wykorzystania tej strefy jako terenu pod zielen, ktora
jest elementem dziatki budowlanej z zabudowq mieszkaniowq. Jak wywodzi skarga,
wprowadzenie innego rozwigzania naruszatoby prawa wifascicielskie do dysponowania
nieruchomosciq. Umkneto jednak uwadze skarzqcego, Zze zgodnie z wyzej przywotanq definicjq
strefy buforowej mozZliwe jest lokowanie w niej np. portierni, kioskow, obiektow matej
infrastruktury, co pozostaje w oczywistej sprzecznosci z zakazem zabudowy i zainwestowania.

Przy braku jasnych kryteriow jakie parametry 70% czy 90% nalezy stosowac do poszczegdlnych,
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réznych pod wzgledem zagospodarowania, terendw niemozliwe jest ustalenie kryteriow
zagospodarowania terenu strefy buforowej jak i terendw 1 MN, 5 MIN i 6 MN.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 lipca 2006 r., sygn. akt Il OSK 590/06,
w ktorym stwierdzit, ze: ,Zarzut btednej wyktadni art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy i § 4
rozporzqgdzenia i wywody skarg kasacyjnych w istocie odnoszg sie do wadliwego zastosowania
przez Sqd | instancji tych uregulowan, w odniesieniu do tresci zaskarzonych uchwat. W petni
nalezy podzieli¢ stanowisko Sqdu | instancji, ze cytowany art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy, wymaga
jednoznacznego okreslenia w planie oznaczenia przeznaczenia terenu przez wyznaczenie linii
rozgraniczajgcych tereny o roinym przeznaczeniu lub roéinych zasadach gospodarowania
i nie jest dopuszczalne wobec tego stosowanie dwojakich linii rozgraniczajgcych, ktére w rézny
sposob wyznaczatyby przeznaczenie terenu. Trafnie podnosi Sqd | instancji, Zze prawidtowe
stosowanie tego przepisu ma na celu unikniecie wqtpliwosci co do tresci planu w zakresie
przeznaczenia danego terenu na okreslony cel, w tym unikniecia wqtpliwosci interpretacyjnych
zapiséow planu miedzy innymi w postepowaniach o pozwolenie na budowe. Stuszne jest

stanowisko Sgdu, Ze plan miejscowy aby mogt spetniac przyznang mu przez ustawe funkcje,

powinien by¢ zarowno szczeqotowy jak i precyzyjny w zakresie przeznaczenie terenu i zasad

jego zagospodarowania i zawieraé wszystkie elementy przewidziane w_ustawie. Trafnie Sqd

| instancji ocenit jako naruszenie wymienionego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy wprowadzenie
i zdefiniowanie w uchwatach wydzielenia liniami wewnetrznego podziatu terendw i okreslenie
ich jako wyznaczenie wyodrebnionych obszardw, do ktdrych ogranicza sie realizacje obiektow

budowlanych (ewentualnie inne zagospodarowanie), w istocie przy sformutowanych

w uchwatach definicjach to oznacza podwdjne wyznaczenie linii rozgraniczajgcych, o jakim
mowa w tym przepisie i niewgtpliwie prowadzi do nieprecyzyjnosci zapisow planu w zakresie
ustalenia przeznaczenia terendow w odniesieniu do ktorych zaskarione uchwaty takie zapisy
przewidujq.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 11 lipca 2012 r., w ktérym Sad
stwierdzit, iz , W swietle powyzZszego Sqd podzielit stanowisko organu nadzoru, ze obowigzkiem
ustawowym organu stanowigcego gminy jest okreslenie w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia terendw o réznym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania. Tym samym tereny lokalizacji drog wewnetrznych z uwagi na ich

przeznaczenie i odmienne zasady zagospodarowania powinny by¢ wskazane w czesci
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grdficznej miejscowego planu oraz zosta¢ wydzielone statq i nie podlegajgcq przesunieciom
linig rozgraniczajqgcq.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z 23 listopada 2005 r., sygn. akt Il SA/td
445/05, w ktérym stwierdzono: ,, Wszak przepis art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy wyraznie
nakazuje w miejscowym planie okresli¢ przeznaczenie terenéw oraz wyznaczy¢ linie
rozgraniczajgce tereny o roznym przeznaczeniu lub réinych zasadach zagospodarowania.
Oznacza to, iz na terenie wyznaczonym liniami rozgraniczajgcymi nie ma miejsca na rozne

przeznaczenia lub rozne zasady zagospodarowania terenu. Powyisza _ konstatacja

nieuchronnie prowadzi do wniosku, iz dla terenu wyznaczonego liniami rozgraniczajgcymi

mozliwe jest tylko jedno przeznaczenie lub jedna zasada zagospodarowania terenu.

PowyzZszy wniosek wyptywa nie tylko z tekstu przepisu art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy ale
rowniez z istoty i funkcji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uchwalonego
pod rzgdami ustawy z dnia 27. marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Skoro miejscowy plan na gruncie tejze ustawy staje sie bezposredniqg podstawg
do lokalizacji inwestycji zagospodarowujgcych teren, to jego przejrzystos¢, a jednoczesnie
szczegofowos¢ musi by¢ na takim poziomie aby zastgpi¢ jednoczesnie — znany dotychczas
— miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego uchwalony na gruncie ustawy z dnia
7. lipca 1994 roku o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 roku, Nr 15, poz. 139
ze zm.) i wydawanq w oparciu o tenze plan indywidualng decyzje administracyjng o ustaleniu
warunkdéw zabudowy i zagospodarowania terenu, bedgcq podstawg do ubiegania sie
o pozwolenie na budowe. Pofqczenie tych dwdch elementdw dotychczasowego procesu
tworzenia tadu przestrzennego w jednym miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, uchwalanym na gruncie ustawy z dnia 27. marca 2003 roku, prowadzi
do wniosku, iz miejscowy plan, aby mdogt spetniac przyznane przez ustawe funkcje powinien byc¢
zarowno szczegofowy co i precyzyjny w zakresie przeznaczenia terenu i zasad jego
zagospodarowania. Tym samym winien zawiera¢ wszystkie opisane przez ustawe elementy,

a w tym precyzyjnie okresla¢ teren wyznaczony liniami rozgraniczajgcymi i wskazywac jedno

jego przeznaczenie lub jedng zasade zagospodarowania terenu. Wyznaczenie w miejscowym

planie zagospodarowania przestrzennego terenu o roinym przeznaczeniu lub zasadach

zagospodarowania_nie_tylko pozostaje w_sprzecznosci z_przepisem art. 15 ust. 2 pkt 1

omawianej ustawy ale rowniez stanowi element niepewnosci w przyszfym procesie

inwestycyjnym. Z tego tei powodu uchwata, jako Zrédfo prawa miejscowego, musiataby
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zostaé poddana interpretacji, ktorej wyniki bytaby sprzeczne, a sprzecznos¢ owa niemozliwa

do wyeliminowania w _procesie stosowania prawa. Wbrew bowiem temu co podnosi organ

gminy wielos¢ sposobow zagospodarowania tego samego terenu wcale nie jest elementem
zachecajgcym do inwestowania. Zawsze natomiast takim elementem jest pewnosc
co do prawa, a wiec rowniez co konkretnego przeznaczenia lub zagospodarowania okreslonego
terenu.”;

Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie z 12 lutego 2015 r. w sprawie sygn. akt
| SA/Ol 1/15, w ktorym stwierdzono, iz: ,Nalezy takze podzieli¢ zarzut Wojewody,
ze dopuszczenie na terenie objetym planem lokalizacji obiektow gospodarczych zwigzanych
z produkcjq rolng, bez zastrzezenia ich parametrow narusza w sposob istotny art. 4 ust. 1
PlanZagospU, ktdry wskazuje na zakres miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Przepis ten stanowi, ze w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nastepuje
ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie
sposobow zagospodarowania i warunkdéw zabudowy terenu. Oznacza to, ze jezeli plan
dopuszcza jakgkolwiek zabudowe, zasadq jest okreslenie warunkoéw zabudowy terenu. Wymadg

ten konkretyzuje art. 15 ust. 2 pkt 6 PlanZagospU, ktory stanowi, ze w_planie miejscowym

okresla sie obowigzkowo m.in. zasady ksztattowania zabudowy, intensywnos¢ zabudowy,

maksymalng wysokosc¢ zabudowy oraz gabaryty obiektdw. Rada gminy dopuszczajgc okreslong

zabudowe bez zastrzezenia jej parametrow, pozwolita w istocie na dowolnos¢ w tym zakresie,

co naraza zachowanie tadu przestrzennego.”.

Z przytoczonych powyzej stanowisk judykatury wynika wyraznie niedopuszczalnos¢ objecia

liniami rozgraniczajacymi terendw o roznych zasadach zagospodarowania bez rozgraniczenia

tych terenéw od siebie, a takze konieczno$¢ okreslenia zasad zagospodarowania poprzez

jednoznaczne okreslenie wszystkich wskaznikow w ramach danej jednostki terenowe;j.

W przedmiotowej sprawie nie mozna zatem przyjgé, ze dla terendw oznaczonych symbolami:

24RM, 25RM, 26RM, 27RM i 28RM, dla ktdrych brak ustalen szczegétowych, w tym brak okreslenia

zasad zagospodarowania i zabudowy, o ktérych mowa w art. 15 ust.2 pkt 6 ustawy o p.z.p.,

obowigzujgce sg ustalenia zawarte w § 26 uchwaty, tym bardziej, iz w zdaniu wprowadzajgcym do

regulacji szczegdtowej jednoznacznie okreslono, ze ustalenia te dotyczg jedynie terenéw od 1RM

do 23RM.
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Brak jakichkolwiek ustalen szczegétowych dla odrebnych terendéw elementarnych oznaczonych
symbolami: 24RM, 25RM, 26RM, 27RM i 28RM, w tym m.in. dotyczacych obligatoryjnych
elementow planu miejscowego takich jak okreslenie zasad ksztattowania zabudowy oraz
wskaznikdw zagospodarowania terenu, maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy jako
wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,
minimalnego udziatu procentowego powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do
powierzchni dziatki budowlanej, maksymalnej wysokosci zabudowy i gabarytéw obiektdw, stanowi
o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania planu miejscowego, skutkujgcym, na podstawie art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci zaréwno ustalen § 7 pkt 1,
w zakresie sformutowania ,(...), 24RM, 25RM, 26RM, 27RM, 28RM (...)”, jak i czesci graficznej
w zakresie terendw elementarnych oznaczonych symbolami: 24RM, 25RM, 26RM, 27RM
i 28RM.

Nalezy przy tym zauwazy¢, iz brak stosownych ustalen szczegétowych nalezy réwniez rozwazac
w konteks$cie sprzecznych ustaled zawartych w czesci tekstowej oraz graficznej, co stanowi
o istotnym naruszeniu art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., a takze § 8 ust. 2 rozporzadzenia

W sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada sie
zaréwno z czesci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyzsze wynika rowniez z ustalen § 2 pkt 4
i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze cze$¢ tekstowa
planu stanowi tre$¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
czes$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowia jedynie zatgczniki do uchwaty. Tres¢ tych

przepisdw wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow

czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To cze$é tekstowa planu zawiera normy prawne,

rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to cze$¢ tekstowa

planu.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w:

— wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzit, iz ,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowq

oraz graficzng i tak nalezy tez rozumiec¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa
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planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna zatgcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powiqgzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego

(§ 8 ust. 2 rozporzqdzenia). Z powotanych unormowan wynika, Zze czes¢ tekstowa planu winna

znalez¢ odzwierciedlenie w_czesci _graficznej. Zas sprzecznos¢, brak korelacji, spdjnosci

rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. {(...)”;

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrze$nia 2013 r., sygn. akt
I OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzic¢ nalezy sie z sgdem | instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna

i_tekstowa) winny by¢ spdjne, co oznacza ze petny obraz rozwigzan planistycznych

tj. przeznaczenie poszczegdlnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tqczne
odczytanie obydwu czesci.”;

postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
Il OZ 191/11, w brzmieniu: ,Sqd stusznie wskazat, Ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgcych im rozwiqgzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu
stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czesc¢
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatgczniki do uchwaty. Przepis § 8 ust. 2
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dotfgcza sie

objasnienia wszystkich uZytych oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraZznie wskazuje, iz czesc

graficzna planu powinna stanowicé odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢

Z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiqzuje

wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt

Il OSK 1458/11, w ktérym ,Sqd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustaleri planu" nalezy
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rozumiec jego merytorycznq tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, Ze ustalenia
normatywne planu nalezy odkodowywac zaréwno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.”
(publ. LEX 1070339);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
Il OSK 508/06, w ktérym Sad stwierdzit: , Bfedne jest stanowisko skarzqcego, ze czes¢ graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ oznaczenia niemajgce odniesienia
wprost do czesci tekstowej planu i Ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym  ustalenia  czesci  graficznej miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego stanowiq tres¢ uchwaty rady gminy sktadajgcq sie na przepis gminny w postaci

norm tekstowych. Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi wprawdzie integralng czes¢ planu,

petni jednak role stuzebng i wyjasniajgcg tekst i jest wigzgca pod warunkiem, ze tekst planu

odsyta do rysunku lub do niego nawiqgzuje. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem,

ani normg prawng i obowigzuje tylko w tgcznosci z czescig tekstowg planu. Nie moze wiec

zawierac¢ oznaczen, ktore nie znajdujg oparcia w czesci tekstowej planu.”:

wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt Il OSK 1732/06, teza
2 ,,Skoro, moc wiqgzgca rysunku planu wynika z zapisow czesci tekstowej, to tekst planu winien
wskazywac¢ na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢ graficzna odzwierciedlac
konkretny zapis.” (publ. LEX nr 418919);

wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
Il SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: ,W tym zakresie nalezy pamietac, iz plan miejscowy
sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czesciq planu i ma tym samym moc wigzgcq. Czesc
graficzna planu jest "uszczegdfowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszq byc
odczytywane tgcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych

wzgledow nie moze byc rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem planu. Czes¢

tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktdre nie znajdujq oparcia w czesci graficznej
planu.”;

wyroku Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: ,W tym zakresie nalezy pamietad, ze plan
miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajqgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc

wigzqcq. Czesc¢ graficzna planu jest "uszczegdtowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
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muszq by¢ odczytywane tgcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowe;.

Z tych wzgledow nie moze byc rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a rysunkiem

planu.”;

wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
Il SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie
z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem.
Nastepnie art. 20 ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty,
a czes¢ graficzna stanowi zatgcznik do uchwaty. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587)
na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powiqzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.
Do projektu rysunku planu miejscowego dotfgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powotanych przepisow wynika, ze plan miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czescig planu i ma tym samym moc wiqgzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegdétowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tgcznie - z uwzglednieniem zaréwno

czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgleddw nie moze byc¢ rozbieznosci pomiedzy

czescig tekstowq planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego

w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaftuje sie

normatywnosc¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczoneqo planu, bedgcej

jego integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, Ze cze$¢ graficzna stanowi wyjasnienie

(uzupetnienie) czesci tekstowej, to powstate w ten sposéb niescistosci mogg uniemozliwié

zastosowanie _planu _w__ praktyce. Pamieta¢ bowiem trzeba, ze miejscowy plan

zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocgq
ktorego w sposob wiqgzqgcy ustala sie przeznaczenie terendw, w tym dla inwestycji celu
publicznego, oraz okresla sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa
miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego

ustalenia ksztattujg, wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania prawa witasnosci
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nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wiqzq
one zatem zaréwno podmioty wtadzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty
pozostajgce poza strukturq tej wtadzy, tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu
Najwyzszego z dnia 22 lutego2001 r., sygn. akt Il RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606).
Dlatego tez ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy tresciq uchwaty a jej czescig graficznqg narusza
zasady sporzqdzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaty rady
gminy w catosci lub w czesci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu

z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt Il SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.qov.pl).”;

wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt

IV SA/Wa 1761/20, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,(...) Czes¢ graficzna planu powinna stanowic

odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czesc¢ tekstowa

planu zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim
przewiduje to czesc¢ tekstowa planu. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani
normqg prawnqg i obowiqzuje tylko w fgcznosci z czesciqg tekstowg planu. Rysunek planu
miejscowego obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim zostat opisany w czesci tekstowe;.
Z tych wzgledow nie moze byc¢ rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem
planu. Czes¢ tekstowa planu winna znalezé odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznosc,
brak korelacji, spdjnosci nalezy rozwazac¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu
miejscowego (pod. wyroki NSA z 4.12.2019 r. Il OSK 3081/18, 17.11.2015 r. Il OSK 643/14,
27.09.2013 r. Il OSK 1377/13, 18.03.2011 r. Il OZ 191/11 i 13.02.2007 r. Il OSK 508/06; wyrok
WSA w Warszawie z 27.03.2013 r. IV SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdarisku z 17.06.2015r.
Il SA/Gd 318/14). (...)” (publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych).

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zaréwno z przepiséw

ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowigzujgcej ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z pdin. zm.), rysunek planu miejscowego

obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostat on opisany w czesci tekstowe;j.

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:

Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,Projekt planu
miejscowego zawiera czes¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym

w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac
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bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng

budowag: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢

uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, Scislej - w jakim

tekst planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, \Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszty plan miejscowy, musi zawierac czesc¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaty rady gminy i jego
redakcja przybiera postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zatqcznikiem graficznym

do uchwaty w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie,

w jakim tekstu planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia

czesci graficznej wigzg w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czesci tekstowe;j.

Podsumowujgc, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzeczno$é pomiedzy trescig uchwaty,
a takze pomiedzy czescig tekstowa a jej cze$cig graficzng narusza w sposéb istotny, zasady
sporzadzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznos$¢ uchwaty rady gminy
w catosci lub w czesci. W tym przypadku brak powigzania tekstu planu z rysunkiem, skutkuje

koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci uchwaty w ww. czesci.

Organ nadzoru wskazuje, ze z kolei stosownie do ustalen zawartych w: § 7 pkt 4 i § 26 uchwaty,
wskazano, iz w granicach planu wyznacza sie tereny elementarne oznaczone symbolami 9RM

i 10RM, podczas gdy na rysunku planu miejscowego brak takich terenow.

Powyizsze, analogicznie do wczes$niejszej sytuacji, w stopniu istotnym narusza zasady sporzadzania
planu miejscowego okreslone w art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., atakze § 2 pkt4i § 8
ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci ustalen

czesci tekstowej w zakresie terendw elementarnych oznaczonych symbolami: 9RM i 10RM.

Ponadto organ nadzoru wskazuje, ze na rysunku planu miejscowego wyznaczono tereny
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elementarne oznaczone symbolami 9MN i 10MN, co wskazuje na ich przeznaczenie pod zabudowe
mieszkaniowg jednorodzinng (quod vide ustalenia czesci tekstowej planu zawarte m.in. w § 7 pkt 1
i § 23), dla ktérych z kolei w czesci graficznej okreslono barwne oznaczenie przeznaczenia terenu
odpowiadajgce terenom z przeznaczeniem pod zabudowe zagrodowa, nie za$ pod zabudowe
mieszkaniowg jednorodzinng, co zaprezentowano na ponizszym wyrysie z rysunku planu

miejscowego wraz z legenda.

o
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Jednoczesnie na rysunku planu miejscowego istniejg juz tereny oznaczone symbolami 9MN
i 10MN, ktére odpowiadajg faktycznym barwnym oznaczeniom przypisanym terenom zabudowy

mieszkaniowej jednorodzinnej, zgodnie z zatgczonym ponizej wyrysem:
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co w kontekscie definicji terenu elementarnego, o ktérym mowa w § 5 pkt 2 uchwaty, wyklucza

mozliwos$é zastosowania dwdch identycznych numeracji symbolu przeznaczenia terenu.

Stosownie do wymogu & 9 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, na rysunku projektu planu miejscowego

stosuje sie podstawowe oznaczenia literowe, zgodnie z zatgcznikiem nr 1 do rozporzadzenia.
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W tabeli zawierajgcej podstawowe barwne oznaczenia graficzne i literowe dotyczace
przeznaczenia terendw, ktore nalezy stosowac na projekcie rysunku planu miejscowego, w ramach
terendw zabudowy mieszkaniowej, wyodrebniono m.in. w pozycji o liczbie porzagdkowej 1.1 tereny
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, do ktérej przypisano oznaczenie literowe MN oraz
jasnobrazowg kolorystyke. Natomiast w ramach terendw uzytkowanych rolniczo, wyodrebniono
m.in. w pozycji o liczbie porzadkowej 3.3 tereny zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych,
hodowlanych i ogrodniczych, dla ktérych przypisano oznaczenie literowe RM oraz kreskowanie

w kolorystyce z6tto-jasnobrgzowej.

Biorgc pod uwage powyizsze stwierdzi¢ nalezy, ze sg to tereny o réznym przeznaczeniu, dla ktérych
winny zosta¢ zastosowane oznaczenia literowe oraz oznaczenia barwne zgodnie z zatgcznikiem
nr 1 do rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. 21994 r. Nr 124, poz. 607 z pézn. zm.), bezspornym pozostaje fakt, iz spotecznosci lokalne
majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie, ktéra nie jest
wytgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw witadzy.
Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktdra
w art. 3 ust. 1, do zadain wtasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem , wtadztwa
planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wfadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zas jego

ograniczenia okreslone zostaty ustawowo.

W przedmiotowej sprawie, na pierwszy plan wysuwajg sie ograniczenia o charakterze
materialnym, do ktérych nalezy, wynikajgcy z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., obowigzek
jednoznacznego okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
przeznaczenia, terendw oraz linii rozgraniczajacych tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania. Ograniczenia wtadztwa planistycznego gminy nie mogg by¢

dorozumiane, czy tworzone w wyniku interpretacji rozszerzajacej.

W tym kontekscie, wyktadnia art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jak i regulujgcych szczegétowo
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zakres projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przepiséw rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
odnoszacych sie do sposobu zapisywania ustalen w projekcie tekstu i rysunku planu miejscowego
wskazuje, iz jest dopuszczalne z punktu widzenia obowigzujgcego prawa takie okreslenie w planie
miejscowym przeznaczenia terendéw, ktdre umozliwia realizacje na tym samym terenie zadan

o réznych funkcjach, wszakze pod jednym warunkiem, ze wzajemnie sie one nie wykluczaj3.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowa¢ o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badZ to precyzyjne zapisy, badz tez
postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje to
bez naruszenia powyiszych przepisdw. Nie moina zatem przyjaé, by obligatoryjne ustalenie
planu, jakim jest przeznaczenie terenu, nie zostalo w sposob precyzyjny okreslone w planie

miejscowym.

Poglad Wojewody Mazowieckiego w powyzszej kwestii, znalazt juz potwierdzenie m.in.
w orzeczeniu Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r., sygn. akt
Il OSK 3083/13 w sprawie ze skargi kasacyjnej Wojewody Mazowieckiego od wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1259/13. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku stwierdzit,
iz jedng z gtéwnych funkcji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest
przesadzenie, o przeznaczeniu terenéw objetych jego granicami (art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1

ustawy o p.z.p.). Przeznaczenie terenu okreslone przez rade gminy, w planie miejscowym, musi

by¢ jednoznaczne i precyzyjne, nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, sposéb jego

zagospodarowania. Zmiana przeznaczenia terenu moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany

planu. Tres¢ przepisdw planu wraz z innymi przepisami determinuje sposdb wykonania prawa
wtasnosci nieruchomosci, potozonych w obrebie obowigzywania danego planu miejscowego,
zatem dokonany w nim wybdr przeznaczenia terenu, nie moze miec¢ charakteru dowolnego
i nie moze nasuwaé zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu. Powyzsze stanowisko
ugruntowato sie w orzecznictwie (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 sierpnia
2012 r., sygn. akt Il OSK 1334/12, czy tez wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 7 listopada 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 1726/14 http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Gmina moze zatem samodzielnie decydowa¢ o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc

do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz
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tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje

to bez naruszenia powyzszych przepisow.

W kontekscie tegoz naruszenia, na szczegdlng uwage zastuguja rowniez wyroki:

Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 10 czerwca 2009 r., sygn. akt Il OSK 1854/08, z ktérego
wynika, ze ,(..) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa
miejscowego, stanowigcy o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wtasnosci, winien
stanowic o tym w sposob ,czytelny i budzgcy jak najmniej wqtpliwosci interpretacyjnych”. Jezeli

tego nie czyni, budzgc wagtpliwosci zasadniczej natury co do przeznaczenia terenu, to

rzeczywiscie moze stanowic zagrozenie dla standardow demokratycznego panstwa, powielajgc

wgtpliwosci na etapie rozstrzygniec indywidualnych. W konsekwencji taki plan to prosta droga

7

do niekoriczqgcych sie sporow interpretacyjnych. | oczywiscie nie chodzi tu o ,zwykte
wgtpliwosci interpretacyjne pojedynczych norm prawnych, poddajgce sie wyktadni, ale takie,
ktore dotyczg kluczowych kwestii jak przeznaczenie terenu”;

Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 21 pazdziernika 2015 r., w sprawie sygn.
akt Il OSK 3051/14, w ktérym stwierdzono, iz: ,,0dnoszqc sie do wnioskowania Sqdu wskazaé
nalezy, ze stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla sie
obowiqgzkowo przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajgce tereny o roinym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Z powyzszego wynika, Zze plan winien
ustalac¢ przeznaczenie terenu oraz okresla¢ warunki zabudowy i zagospodarowania terenu.
Realizacja tych funkcji nastepuje poprzez okreslenie w planie: przeznaczenia terendw
i wyznaczenia na rysunku linii rozgraniczajgcych tereny o réznym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania. W orzecznictwie sgdowoadministracyjinym wyrazono poglqgd,
zgodhnie z ktorym dokonany w planie miejscowym wybdr przeznaczenia terenu nie moze miec
charakteru dowolnego i nie moze nasuwac Zzadnych waqtpliwosci co do funkcji danego terenu.
Okreslone w planie miejscowym przeznaczenie terenu powinno by¢ jednoznaczne i nie moze

budzi¢ wgtpliwosci co do sposobu zagospodarowania danego terenu juz z chwilg wejscia

planu w Zycie (wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2012 r. Il OSK 1334/12). Oczywiscie zgodzic¢ sie
nalezy z Sqdem, ze nie jest wykluczone lokowanie na danym terenie zabudowy wielorodzinnej
pomiedzy zabudowgq jednorodzinng, jednak ustalenia planu powinny jednoznacznie
konkretyzowa( jednostki ewentualnie czesci terenu, na ktorych przewiduje sie tylko zabudowe

jednorodzinng lub tylko wielorodzinng. Wymogu takiego nie spetnia alternatywny sposob
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okreslenia przeznaczenia danego terenu.”;

Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 lipca 2006 r., sygn. akt Il OSK 590/06,
w ktorym Sad stwierdzit, ze: ,Zarzut btednej wyktadni art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy i § 4
rozporzqdzenia i wywody skarg kasacyjnych w istocie odnoszq sie do wadliwego zastosowania
przez Sqd | instancji tych uregulowan, w odniesieniu do tresci zaskarzonych uchwat. W petni
nalezy podzieli¢ stanowisko Sgdu | instancji, ze cytowany art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy, wymaga
jednoznacznego okreslenia w planie oznaczenia przeznaczenia terenu przez wyznaczenie linii
rozgraniczajgcych tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach gospodarowania
i nie jest dopuszczalne wobec tego stosowanie dwojakich linii rozgraniczajgcych, ktére w rézny
sposob wyznaczatyby przeznaczenie terenu. Trafnie podnosi Sqd | instancji, ze prawidfowe
stosowanie tego przepisu ma na celu unikniecie wqtpliwosci co do tresci planu w zakresie
przeznaczenia danego terenu na okreslony cel, w tym unikniecia wqtpliwosci interpretacyjnych
zapisow planu miedzy innymi w postepowaniach o pozwolenie na budowe. Stuszne jest

stanowisko Sgdu, Zze plan miejscowy aby mdgt spetniac przyznang mu przez ustawe funkcje,

powinien by¢ zarowno szczegotfowy jak i precyzyjny w zakresie przeznaczenie terenu i zasad

jeqo zagospodarowania i zawiera¢ wszystkie elementy przewidziane w _ustawie. Trafnie

Sqd | instancji ocenit jako naruszenie wymienionego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy wprowadzenie
i zdefiniowanie w uchwatach wydzielenia liniami wewnetrznego podziatu terendw i okreslenie
ich jako wyznaczenie wyodrebnionych obszardw, do ktorych ogranicza sie realizacje obiektow

budowlanych (ewentualnie inne zagospodarowanie), w istocie przy sformutowanych

w uchwatach definicjach to oznacza podwdjne wyznaczenie linii rozgraniczajgcych, o jakim
mowa w tym przepisie i niewqtpliwie prowadzi do nieprecyzyjnosci zapisow planu w zakresie
ustalenia przeznaczenia terendw w odniesieniu do ktérych zaskarione uchwaty takie zapisy
przewidujq.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z 23 listopada 2005 r., sygn. akt
Il SA/td 445/05, w ktorym stwierdzono: , Wszak przepis art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy
wyraznie nakazuje w miejscowym planie okresli¢ przeznaczenie terenow oraz wyznaczy¢ linie
rozgraniczajgce tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania.
Oznacza to, iz na terenie wyznaczonym liniami rozgraniczajgcymi nie ma miejsca na rozne

przeznaczenia  lub réine zasady  zagospodarowania terenu.  Powyisza _ konstatacja

nieuchronnie prowadzi do wniosku, iz dla terenu wyznaczonego liniami_rozgraniczajgcymi

moiliwe jest tylko jedno przeznaczenie Ilub jedna zasada zagospodarowania terenu.
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PowyzZszy wniosek wyptywa nie tylko z tekstu przepisu art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy ale
rowniez z istoty i funkcji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uchwalonego
pod rzqdami ustawy z dnia 27. marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Skoro miejscowy plan na gruncie tejze ustawy staje sie bezposredniq podstawg
do lokalizacji inwestycji zagospodarowujgcych teren, to jego przejrzystosé, a jednoczesnie
szczegotowos¢ musi by¢ na takim poziomie aby zastgpic¢ jednoczesnie — znany dotychczas
— miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego uchwalony na gruncie ustawy z dnia
7. lipca 1994 roku o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 roku, Nr 15, poz. 139
ze zm.) i wydawanqg w oparciu o tenze plan indywidualng decyzje administracyjng o ustaleniu
warunkdéw zabudowy i zagospodarowania terenu, bedgcq podstawg do ubiegania sie
o pozwolenie na budowe. Pofqczenie tych dwoch elementow dotychczasowego procesu
tworzenia tadu przestrzennego w jednym miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, uchwalanym na gruncie ustawy z dnia 27. marca 2003 roku, prowadzi do
whniosku, iz miejscowy plan, aby mdgt spetnia¢ przyznane przez ustawe funkcje powinien byc
zaréowno szczegotowy co i precyzyjny w zakresie przeznaczenia terenu i zasad jego
zagospodarowania. Tym samym winien zawierac¢ wszystkie opisane przez ustawe elementy,
a w tym precyzyjnie okresla¢ teren wyznaczony liniami rozgraniczajgcymi i wskazywac jedno
jego przeznaczenie lub jednq zasade zagospodarowania terenu. Wyznaczenie w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego terenu o roinym przeznaczeniu lub zasadach
zagospodarowania nie tylko pozostaje w sprzecznosci z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 1
omawianej ustawy ale rowniez stanowi element niepewnosci w przysztym procesie
inwestycyjnym. Z tego tez powodu uchwata, jako Zrédto prawa miejscowego, musiataby
zostac¢ poddana interpretacji, ktorej wyniki bytaby sprzeczne, a sprzecznos¢ owa niemozliwa
do wyeliminowania w procesie stosowania prawa. Wbrew bowiem temu co podnosi organ
gminy wielos¢ sposobdw zagospodarowania tego samego terenu wcale nie jest elementem
zachecajgcym do inwestowania. Zawsze natomiast takim elementem jest pewnos¢ co do
prawa, a wiec rowniez co konkretnego przeznaczenia lub zagospodarowania okreslonego

terenu.”.

W tej sytuacji niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci ustalen czesci graficznej w zakresie terenu

elementarnego oznaczonego symbolem:
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— 9MN usytuowanego pomiedzy terenami elementarnymi oznaczonymi symbolami: 15KDW,
22MN, 4KDW i 20MN;
— 10MN usytuowanego pomiedzy terenami elementarnymi oznaczonymi symbolami: 4KDW,

24MN, 15KDW i 21MN.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie witasciwos$ci organdéw w tym zakresie, powodujg
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, co oznacza koniecznosc¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymodg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez

pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktére jest mnigj
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez btfad,
ktory nie ma wptywu na istotng tresé¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt. Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktdrych mowa w niniejszym

rozstrzygnieciu nadzorczym majg istotny wptyw na przyjete rozwigzania przestrzenne.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzgdowego przyjmuje sie,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktore nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa
NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje

rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
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Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqgce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wptywajqg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepiséw regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie

nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organdw jednostek samorzgdu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, przy

uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajagc kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedga to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen naleiy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wptywajace na tresc

uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje

do podejmowania_uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw

ustrojowych, przepiséw prawa materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepiséw

regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczgcejart. 101 wust. 1ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit,
ze: ,Dziatalnos¢ samorzgdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci,
zgodhnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi
Rady Ministrow, wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP).

Nadzdr nad dziatalnosciq samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyiszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac

dziatalno$¢ jednostki samorzgdu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
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Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wdéweczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziafania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wtadzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byc scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza

te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego, ktére

szczegbtowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Stwierdzenie niewaznosci czesci ustalen, o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia
nadzorczego, nie naruszy komunikatywnosci pozostatej czesci aktu prawnego, stad tez mozliwos¢

wydania zakresowego rozstrzygniecia nadzorczego.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaty Nr XLV/284/22 Rady Gminy w Regiminie z 14 lipca 2022 r. ,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego fragmentu wsi Grzybowo”, w czesci
ustalen, o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie,

z dniem doreczenia rozstrzygniecia.
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Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, stuzy skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia

nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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